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摘  要：在保证经济社会正常发展的前提下，抑制运输业碳排放的过度增长已经成
为保证环境可持续发展的关键问题。国际经验和教训表明，运输结构调整政策是降
低运输业碳排放和改善运输业发展所带来的环境问题的重要手段。通过对欧盟，以
及法国、美国、日本运输结构调整政策进行国际比较分析，分析其实施运输结构调
整政策进行碳减排的经验。在此基础上，提出我国运输结构调整政策启示，即：加
强铁路市场化经营，构筑公平竞争的市场环境，发展以铁路为骨干的多式联运。
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Abstract: Sustainable development calls for the reduction of carbon emissions in the transport 
industry while maintaining economic growth. Experience from various countries indicate that 
structural adjustment is an important tool that improves the environment by cutting emissions 
from the transport industry. Based on a comparative review of policies taken by the EU, France, 
the US and Japan, this paper has analyzed their experience in reducing carbon emissions by 
optimizing the transport structure. In conclusion, the authors have proposed measures that include 
strengthening the market-oriented management, creating a fair and competitive market, and 
developing railway-based multimodal transport for Chinese policy makers.   
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运输结构调整政策的国际比较及启示  陈淑玲 等
0	 引言
随着我国经济社会的不断发展和国民生活水平
的大幅提升，经济增长速度减缓，逐渐进入“新常
态”。经济发展不能只考虑 GDP 增长，环境污染、
生态破坏等问题逐渐成为关注的焦点。根据国际能
源署统计数据，我国 2000 年的碳排放为 31.27 亿 t，
而到 2013 年我国碳排放已经突破 90 亿 t 大关。欧盟
委员会在 2014 年指出，运输业是继能源部门之后
碳排放的第二大来源，欧盟约 1/4 的温室气体排放
来自于运输业，其中公路运输的二氧化碳排放量占
到欧盟总排放量的 1/5。根据国际能源署 2016 年碳
排放报告，2014 年中国碳排放总量为 90.87 亿 t，其
中运输业排放量为 7.814 亿 t，占总量的 8.6%，公
路碳排放总量为 6.323 亿 t，占运输业的 80.9% [1]。
降低公路部门的碳排放，可以通过控制公路运输需
求、提高能源使用效率和采用新技术等来减少或替
代传统的能源消耗，以达到节能减排的目标。发达
国家的经验表明，还可以通过运输方式转换的方法
和政策来降低公路部门的碳排放，而这些方法和政
策称为运输结构调整。
运输结构调整，即实现运量在不同运输方式
间的转换或转移。运输结构调整从整个运输系统出
发，通过环境经济政策引导各种运输方式合理发
展，使运量向环境友好型运输方式转移，优化运输
结构来减少能源消耗与碳排放，属于运输业碳减排
对策的战略层面研究，从整体上规划了不同运输方
式的发展，对运输业的碳减排具有重要意义。根据
欧盟的研究，铁路在大多数情况下被认为是陆地运
输中最清洁的运输方式 [2]。2001 年欧盟运输政策提
出，促进货物运输由公路运输向铁路运输转变，通过
货物运输向更加节能环保的运输方式转变，达到降低
碳排放的目标 [3]。日本的运输白皮书也提出了通过运
输方式转换的方式来减少公路运输对环境产生的负
面影响，通过运量由公路运输向其他低碳节能的运
输方式转移，降低碳排放，解决温室气体问题 [4]。
1	 运输结构调整政策的国际比较
世界发达国家运输环境政策的核心是在保证运
输流动性的情况下，考虑环境发展的可持续性，从
而实现运输发展的可持续性。
1.1  欧盟运输环境政策
1.1.1  鼓励发展铁路运输
使用污染最少的交通工具是减少运输对环境影
响的一个最直接的方式。在大多数情况下，铁路是
陆地运输中最清洁的方式。通过运输方式转换，将
公路运量转移到铁路运输成为一个重要措施。
《2001 年欧盟运输政策白皮书：到了该决定的
时候了》[3] 明确一个特定的目标，就是扭转铁路运
输市场份额逐渐减少的现状，提出恢复铁路活力。
欧盟认为，恢复铁路活力的关键是在各国铁路公
司之间引入竞争。因此，欧盟采取了一系列的措
施。首先，开放欧盟各国的铁路运输市场，不仅
是 2000 年 12 月决定的放开国际运输市场，同时还
包括放开国内市场的经营权 (以避免空车运营) 及国
际客运市场。其次，从 2002 年开始，欧盟委员会
提交了一揽子措施，加快恢复铁路运营规范性和正
点率的可信度，特别是货运的正点率和可靠性问
题，力争使得铁路提供的货运服务和客运服务一样
正点率，并逐步形成货运专线。
《2011 年欧盟运输白皮书：走向竞争和资源有
效的运输系统》[5] 提出，为达到 2050 年的碳减排
目标，大力进行运输结构调整。由于公路运输对
环境产生的负面影响较大，2011 年白皮书指出，
在 2030 年前，应将运距为 300 km 以上公路货运量
的 30% 转移到铁路或水运等其他运输方式上；在 
2050 年之前，50% 以上的公路货运量应转移到其他
更为节能环保的运输方式上。为了促进运输结构调
整，不仅要发展铁路货运，还要完成欧洲高速铁路
网络建设，力争使 2030 年的高速铁路网络达到现
有高速铁路长度的 3 倍，在欧盟各成员国之间形成
紧密的铁路网络；到 2050 年，将大部分中长距离的
旅客运输需求转由铁路运输承担。
1.1.2  构筑以铁路为骨干的多式联运体系
以铁路为主的多式联运是促进运输结构调整的
另一重要途径，发展多式联运网络，提升铁路在运
输中的地位，从而推动公路货运向铁路货运转移。
2011 年欧盟运输白皮书提出，到 2030 年建成功能
齐全的欧盟多式联运核心网络，到 2050 年该网络
提供高质量和大运力的运输服务，并具有提供相应
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信息服务的能力。到 2050 年，将欧盟所有核心机
场连接到铁路网络中，尤其是高速铁路网络，确保
所有核心海港与铁路货运和内河航道系统充分相
连，通过信息系统和市场激励措施提高运输效率和
基础设施使用效率，保证铁水联运快速发展。
1.2  法国运输环境政策
法国的运输环境政策立足于调整运输结构，通
过将污染较大的公路运输向清洁的铁路运输转移，
以减少运输部门的能源消耗与碳排放。因此，其运
输环境政策着重于促进铁路运输发展，引导运量由
公路向铁路转移。
（1）增加投资支持铁路发展。法国调整运输结
构的重点是通过投资支持铁路货运发展，实现减排
目标。为了将公路货运量转移到铁路，2009 年法国
政府决定加大对铁路货运的投资，预计在 2020 年
对铁路货运的投资金额达到 70 亿欧元。同时，法
国 2009 年环保规划提出，为了减少公路货运的温
室气体排放，将公路货运量引导到其他运输方式
上，到 2022 年需要将非公路运输的货运市场份额
由 14% 提高到 25%。根据法国 2011年“交通基础
设施发展规划”，未来法国政府将投资 1 700 亿欧
元用于交通运输部门的建设，其中铁路投资额将
占 52%。按照规划目标，法国在 2030 年将把公
路运输中 100 亿 t · km 的货物周转量和 25亿人公里
的客运周转量转移到铁路，同时将航空运输中 20
亿人公里的客运周转量转移到铁路。运输结构调整
的结果将使得每年温室气体排放量降低 200 万 t。 
（2）优先发展铁路货运。法国进行运输结构调
整时，着重于铁路货运的发展，促使公路货运向铁
路货运转移，以此减少公路货运对环境造成的负面
影响。2011 年，法国环境生态、可持续发展、运输
和住房部发布《国家对铁路货运的承诺》，提出国
家对铁路货运的 8 条承诺：即建立一个真正的快捷
铁路货运网络，采用铁路货车运载公路拖车，实现
铁路公路联运；大力发展联运集装箱列车，提升铁
路运载能力；培养地方铁路运营公司，创建中小企
业，以小型灵活的组织方式实现各个地方及港口地
区间的互联互通；发展机场之间的高速铁路货运业
务，利用高速铁路线路的非高峰期运输货物；建立
一个货运优先网络(ROF)；取消铁路运输的瓶颈，
尤其是里昂聚集区及尼姆和蒙彼利埃之间的国家铁
路运输拥堵区段；改善法国主要港口的铁路运输，
这对铁路承担从港口到发的大宗货物至关重要；实
现铁路现代化管理，缩短运输时间，货运列车按照
列车时刻表运行，优先办理货运业务等。
为了减少温室气体排放，法国政府除了主张投
资交通基础设施外，还通过运输结构调整实现节能
减排。增加对铁路投资的同时，关注铁路集装箱列
车，以及铁路与其他运输方式的多式联运。通过提
升铁路运力和网络通达性，促使铁路货运替代公路
货运，最终达到降低碳排放的目标。
1.3  美国运输结构调整政策
美国铁道协会 (AAR) 报告提出 [6-8]，铁路货运是
环境友好型的运输方式，相比于公路货运，使用更
少的燃油，降低温室气体的排放。根据美国运输部
联邦铁路局的研究报告，铁路燃油效率是公路运输
的 4 倍，铁路燃油效率自 1980 年以来提高了 106%。
从 1980 年到 2010 年，由于燃油效率的提高，美国
铁路货运二氧化碳排放量减少了 6.58 亿 t，因而采用
铁路货运替代公路货运，使得碳排放减少了 75%。
如果目前由公路运输的长途货运中的 10% 转到铁
路，则美国每年节约的燃料将超过 10 亿加仑，温
室气体排放量将减少 1 200 万 t。因此，从环境保护
的角度出发，美国注重铁路货运的发展，以铁路货
运的快速发展促进运输业碳排放总量的下降。
（1）发挥铁路公司在货运市场中的重要作用。
美国的铁路货运完全实现市场化竞争，主要由以私
人投资运营和市场化为主的货运企业承担铁路货运
任务。美国铁路货运激烈的市场化竞争使得货运企
业数量超过了 500 多家。市场化竞争使货运企业具
有灵活的市场应变能力和低廉的运价水平。因此，
美国铁路货运私营化为竞争者创造了一个平等竞争
的市场环境，私营化运营增加了铁路货运市场活
力，促进铁路货运企业在竞争中不断创新。
（2）大力发展以铁路为骨干的多式联运。自
1980 年以来，多式联运的投资就是美国铁路投资
方案中的重要部分。2012 年美国铁路完成的多式
联运运量为 1 230 万辆集装箱和拖车，折合 2 400
万 TEU。2013 年，美国铁路多式联运收入占其总
收入的 22.6%，超过了包含煤炭在内的任何其他品
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类的货运量。根据美国交通运输部“2017 年运输
指南”，2015 年美国 (以铁路为主的) 多式联运货运
量为 3.98 亿 t，占铁路总货运量的 22.26%，预测到
2045 年，多式联运货运量将达到 6.46 亿 t，占铁路
总货运量的 28.15% [9]。多式联运是一种效益明显、
节能环保的运输方式，将其代替公路货运，可以降
低运输能源消耗和碳排放。
1.4  日本运输结构调整政策
与其他国家一样，日本的铁路客运与货物运输
都受到其他运输方式的竞争，尤其是来自公路运输
的挑战。日本铁路运输市场份额从 20 世纪 60 年代
开始出现下滑 [10]。铁路是最为清洁的运输方式，促
进铁路发展有利于通过运输结构调整来改善环境。
为此，日本政府采取相应的措施促进铁路发展。
根据日本国土交通省 2016 年颁布的《土地、
基础设施、运输和旅游白皮书》[4]，为了应对全球
气候变暖问题，对交通运输部门优化物流运输结
构。公路运输占日本国内运输总量的 50% 以上，单
位公路运输的碳排放大于其他运输方式 (如铁路、
内陆水运)，公路运输的碳排放占物流业碳排放总
量的 90%。在保证国内物流持续性的同时减少二氧
化碳排放量，除了提高公路的能源效率和运输效率
外，还积极使用铁路、水运等高效节能的运输方
式。为了建立一个对环境影响较小的物流系统，日
本政府提倡发展多式联运，通过运输方式转换的方
式降低运输业的温室气体排放。
相较于以前的白皮书内容，2016 年白皮书首
次提出了“运输方式转换”的概念，提倡进行运输
结构调整，通过运量向更加节能环保、环境友好的
运输方式转移，以此降低运输业碳排放。为了促进
多式联运及运输方式转换，日本政府鼓励使用标准
集装箱，发展拖车来促进铁路集装箱运输，并为铁
路购买集装箱提供补贴。
2	 我国运输结构调整政策启示
目前我国政府尚未制定和发布类似运输政策白
皮书的法规或文件，这些相关政策的缺失导致我国
运输业在发展过程中对环境产生了负面影响，而且
各种运输方式对环境产生的影响并未得到相应的管
制，造成负外部性较大的公路运输在运输市场中占
据主要市场份额，由公路运输产生的碳排放成为运
输业温室气体的主要来源，其比例大于80% [11]。为
了降低运输业所产生的碳排放，需要引导公路运输
量向铁路转移。这不仅需要抑制公路运输的不合理
发展，更需要促进铁路运输的自身发展。
2.1  加强铁路市场化经营
相较于公路货运，我国铁路货运市场化水平
较低。因此，加强铁路市场化经营，加大市场竞争
促进铁路货运发展是运输结构调整的重要手段之
一。通过市场化经营方式，引入竞争企业，不仅能
够增加铁路运输能力，还能够增加铁路市场的竞争
压力，推动铁路货运企业不断提升服务能力和市场
竞争力。通过发展铁路集装箱运输、完善铁路基
础设施建设，不断提升铁路运输市场份额。国家
“十三五规划” 提出发展多式联运规划，以铁路
为骨干的铁水联运、公铁联运等已经发展成为多式
联运的重点。因此，我国铁路企业应加强市场化
经营，在多式联运和运输结构调整中占据市场主
动权 [12]。
2.2  构筑公平竞争的市场环境
公路货运市场由于“小、散、乱”的特点，对
于超载超限等违法行为无法及时处理且处罚程度不
足，导致公路超载超限的违法成本低较，公路超载
和超限运输不仅破坏了公路基础设施和引发安全问
题，而且损害了各种运输方式间公平竞争的原则。
公路货运的管制应主要通过公路治超来规范公路货
运车辆。通过公路治超规范运输市场秩序，不仅
能够减少对公共安全的危害，还能够建立一个公
平有序的运输市场环境。
在对公路运输进行合理控制的同时，还需要开
放铁路运输市场，引入竞争，促使既有国有铁路尽
快实现市场化运作和商业化运营。为此，应开放铁
路货运市场，降低铁路货运市场准入门槛，吸引私
营企业加入铁路货运市场。通过制定相应的支持政
策保证民营企业的合法进入，同时确保铁路货运市
场公平竞争。
通过对公路运输的合理控制与铁路运输市场的
开放，构筑公平竞争的运输市场环境，不仅有助于引
导运输量由污染较大的公路运输转向铁路运输，减少
运输业对环境造成的负面影响，还能够促进铁路与公
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路运输的协调发展，有利于综合运输体系的构建。
2.3  发展以铁路为骨干的多式联运
以铁路为骨干的多式联运和路企直通运输是
促进运输结构调整的另一有效途径。运输需求注重
完整性，铁路运输因“最后一公里”问题使其无法
像公路运输一样可以提供“门到门”服务 [13]。为
解决该问题，将港口与铁路、物流园与铁路直接连
通成为关键；将铁路线路直接修建到物流园区与港
口中，使货物能够直接通过铁路完成铁水联运中的
陆路运输部分。同时，由于铁路具有大规模、长距
离等特点，完整的运输线路有助于其规模经济的显
现。通过信息共享平台、标准化集装箱运输等方
式，使铁路运输与其他运输方式无缝衔接。此外，
还可以考虑使用技术和行政性手段实现运输结构调
整的目的。例如，提高卡车的燃油和排放技术标
准，淘汰污染大、排放高的公路货车；限制大吨位
的货车进入公路货运市场等。
3	 结束语
各国的运输结构调整政策经验表明，为了减
少公路运输对环境产生的负面影响，促使运量向铁
路转移是关键，尤其是货运量的转移。运输结构调
整政策的出发点是促进铁路运输代替污染较大的公
路运输。我国运输结构调整政策不仅应吸取国际经
验，还应结合我国实际情况，在对公路运输进行合
理的控制之外，加强铁路运输的市场竞争力。发展
铁路运输不仅在于增加基础设施投资，更重要的在
于提升服务质量与效率，通过构建完整的运输路
线，尤其是以铁路为骨干的多式联运，为托运人提
供完整、高效、快捷的运输服务。
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